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Wirtschaftsforderung fiir die neuen Bundesliander:
Qualifizierungsgutscheine als Alternative *

Von Henning Klodt

Die weitverbreiteten Hoffnungen auf einen raschen Wirtschaftsaufschwung in den neuen
Bundeslindern haben sich nicht erfiillt — im Gegenteil, die Produktion stagniert und die
Arbeitslosigkeit steigt. Da der Investitionsschub, der ndtig wire, um in nennenswertem
Umfang rentable Arbeitsplitze zu schaffen, bislang ausgeblieben ist, wird derzeit fieberhaft
versucht, mit einer Flut von Férderprogrammen das wirtschaftliche Engagement in Ost-
deutschland attraktiver zu machen. Ordnungspolitische Bedenken, die zunichst einer
massiven Subventionierung entgegenstanden, gehen angesichts der Schiirfe der Krise zuse-
hends iiber Bord. Der Sachverstindigenrat wirft der Bundesregierung gar iiberhastetes
Handeln und wirtschaftspolitischen Aktionismus vor und warnt eindringlich davor, ,,den
beschrittenen Weg des Férderns von allem und jedem® fortzusetzen.!

An wirtschaftspolitischen Ideen zur Behebung der Krise herrscht derzeit kein Mangel.
Kaum eine Subwvention, die mittlerweile nicht von diesemn oder jenem vorgeschlagen
worden wire; kaum ein Vorschlag, der nicht seine Kritiker gefunden hitte. Bei der
Diskussion der vielfiltigen Maglichkeiten ist die Auseinandersetzung mit den Grenzen der
Wirtschaftsforderung fiir die neuen Bundeslinder allerdings etwas in den Hintergrund
geraten, In diesem Beitrag soll, ausgehend von der aktuellen Wirtschaftslage in Ost-
deutschland, aufgezeigt werden, welche der vielschichtigen Probleme iiberhaupt mit Sub-
ventionen 18sbar sind und wo dic Gewiihrung von Subventionen cher schaden als niitzen
wiirde, Ein sinnvoller Ansatzpunkt fiir die WirctschaftstGrderung wird insbesondere bei der
Qualifizierung von Arbeitslosen gesehen; und ¢s wird vorgeschlagen, ein System von
Qualifizierungsgutscheinen einzufithren, um ostdeutschen Arbeitskriften den Weg in die
Marktwirtschaft zu erleichtern.

Wie wettbewerbsfihig ist die ostdeutsche Wirtschaft?

Die Lage auf dem ostdeutschen Arbeitsmarkt ist ohne Zweifel desolat. Fast ein Drittel der
Erwerbspersonen ist arbeitslos oder in Kurzarbeit, mehrere Hunderttausend Mitarbeiter
des Stfentlichen Dienstes verharren in der sogenannten Warteschleife, und in der Industrie
stehen weitere Entlassungen an, nachdem diverse Kiindigungsschutzregein zur Jahresmitte
1991 ausgelaufen sind. SchlieBlich werden Massenentlassungen in zahlreichen chemals
volkseigenen Industriebetrieben derzeit nur dadurch verhindert, dafl die Treuhand um-
fangreiche Liquidititshilfen und Biirgschaften zur Absicherung von Betriebsverlusten
berettseellt.

Kontrovers sind die Ansichten dazu, wann die Talsohle in den neuen Bundeslindern
voraussichtlich durchschritten sein wird. Die Bundesregierung und die Spitzenverbinde

* Meinen Kollegen, die sich an der lebhaften Diskussion der hier vertretenen Thesen engagiert beteiligt haben,

sei herzlich gedankr. Besonderer Dank gilt Karl-Heinz Paqué, der die Entstehung dieses Beitrages maBgeb-
lich gefordert hat.

! Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamewirtschaftlichen Entwicklung, Markewirtschaftlichen Kurs
halten. Zur Wirrschaftspolitik fiir die neuen Bundeslinder. Sondergutachten vom 13. April 1991.
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der Wirtschafe betonen, dal} erste Anzeichen eines Aufschwungs bereits in Sicht seien —
ablesbar etwa an den rund 350 000 Gewerbeanmeldungen mit vermuteten Arbeitsplaczef-
fekten von rund einer Million. In den Arbeitsmarktstatistiken dagegen ist noch keine
Besserung zu erkennen; selbst in der Bauwirtschaft oder im Dienstleistungssektor geht die
Beschiftigung weiter zuriick.? Auch die Arbeitsplatzeffekee der Investitionen westdeut-
scher Unternehmen sind nach wie vor gering. Nach Schitzungen in der Gemeinschafts-
diagnose der Wirtschaftstorschungsinstute ist fiir das Jahr 1991 mit Investitionen von rund
20 Mrd. DM zu rechnen.® Wenn die Kapitalausstattung pro Arbeitsplatz etwa den Relatio-
nen in den alten Bundeslindern entspricht, wiirden dadurch niche viel mehr als einhundert-
tausend neue Arbeitsplitze geschaffen. Selbst die massiven Infrastrukturinvestitionen der
offentlichen Hand kommen nicht in vollem Umfang dem ostdeutschen Arbeitsmarkt
zugute, da viele der erforderlichen Arbeiten bislang nur von westlichen Firmen geleistet
werden konnen. -

Im Kern liBt sich die Frage nach den Zukunfisperspektiven der ostdeutschen Wirtschaft
darauf reduzieren, wie sich dic Léhne im Verhiltnis zur wertmiBigen Arbeitsproduktivitit
entwickeln werden. Nur dort, wo das Wertgrenzprodukt des Faktors Arbeit héher ist als
der Lohn, sind Arbeitsplitze rentabel; {iberall anders wird die Beschiftigung unter markt-
wirtschaftlichen Bedingungen weiter abgebaut werden. Die Kluft zwischen Léhnen und
Produktivitit ist aber in den vergangenen Monaten cher gréBier geworden.

Im Zuge der Wihrungs- und Wirtschaftsunion ist es zu einem kriftigen Anstieg der
Nominallhne in der ehemaligen DDR gekommen. Viele Beobachter hatten zunichst
davor gewarnt, mit der Umstellung der Wihrung von Mark der DDR auf D-Mark die
Lohne in den laufenden Arbeitsvertrigen im Verhilinis 1:1 umzustellen, da sie die Wetthe-
werbsfihigkeit der ostdeutschen Betricbe gefihrdet sahen.® Die Entwicklung in den Wo-
chen und Monaten nach Vollzug der Wihrungsunion hat jedoch gezeigt, daBl ein anderer
Umstellungskurs vermutlich wenig geindert hiitte, da die Léhne durch den Umstellungs-
kurs ja nicht festgeschricben waren. Im Oktober 1990 lagen die monatlichen Bruttover-
dienste in der ostdeutschen Industrie bereits um 17 vH iiber dem Vorjahresniveau, in der
Bauwirtschaft sogar um 48 vH.5

In den Tarifverhandlungen des Jahres 1991 wurde die Situation nochmals verschirft. Den
Anfang machte die Metallindustrie in Mecklenburg-Vorpommern, fiir die vereinbart
wurde, die Tarifldhne zum April des Jahres 1991 auf 60 vH und bis 1994 auf 100 vH des
Niveaus in den alten Bundeslindern anzuheben. Bei der Arbeitszeit ist eine stufenweise
Angleichung bis zum Jahre 1995 vorgesehen. Vergleichbare Abschliisse wurden im An-

Z Deutsches Institut fiir Wirtschaftstorschung (DIW), Institur fiir Welewirtschaft, Gesamtwirtschaftliche und
unternehmerische Anpassungsprozesse in Ostdeutschiand. Zweiter Beriche. Institut fiir Wc]twutschaﬁ Kieler
Diskussionsbeicrige, 169, Juni 1991,

3 EinschlieBlich der Investitionen von Bahn und Post. Vgl. DIW-Wochenberiche, ,,Diie Lage der Welewirtschaft
und der deurschen Wirtschafe im Frithjahr 19917 Vol. 58., 1991, Nr. 18/19.

4 Vgl. Horst Siebere, Die Wahlmaglichkeiten einer deutsch-deutschen Geld- und Wihrungspolitik. Istitut
fiir Weltwirtschaft, Kieler Diskussionsbeitrige, 159, Mirz 1990. — Holger Schmieding, Wihrungsunion und
Wertbewerbstihigkeit der DDR-Industrie. Kieler Arbeitspapiere, 413, Mirz 1990.

% Die durchschnittlichen monatlichen Bructoverdienste der Arbeiter und Angestellten in den neuen Bundeslin-
dern lagen im Okrtober 1990 i der Industrie bei 1 544 DM und in der Bauwirischaf bei 1 942 DM. Die
entsprechenden westdeutschen Lohne betragen schitzungsweise 4 060 DM und 3 880 DM. Vgl. Wirtschaft und
Statistik, April 1991, Stactgare.
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schiuB daran fiir die Stahlindustrie und die Bauwirtschaft erzielt, und es ist damit zu
rechnen, dafl} die {ibrigen Tarifbereiche rasch folgen werden.

Eine Anhebung auf 60 vH der westdeutschen Léhne in der Industrie macht bereits eine
Steigerung gegeniiber 1989 von mehr als 80 vH aus, wobei der Aufwertungseffeke aus der
Wihrungsumstellung al pari noch nicht einmal beriicksichtigt ist. Da auch die westdeut-
schen Lohne kiinftig weiter steigen werden, bedeutet die vollige Angleichung bis 1994
iiber die gesamten funf Jahte von 1989 bis 1994 eine jihrliche Steigerungsrate von etwa 30
vH fiir die ostdeutschen Léhne. Zu einem derartig massiven Lohnschub ist es selbst in der
Aufbruchsituation nach der Wihrungsreform von 1948 nicht gekommen, und es ist
schlichtweg unvorstellbar, daB der Produktivititsanstieg mit diesern Tempo schritthalten
kann.® -

Von vielen Beobachtern werden die hohen Lohnforderungen fiir die neuen Bundeslinder
als Strukturbruch im Verhalten der Gewerkschaften interpretiert, die doch in fritheren
Jahten durchaus Riicksicht auf die allgemeine Wirtschaftslage und die Situation am Ar-
beitsmarkt genommen hitten. Wer allerdings die Tarifverhandlungen der vergangenen
Jahre aufmerksam verfolgt hat, hat feststellen kdnnen, daB sich die Gewerkschaftsstraregie
in bezug auf das allgemeine Lohnniveau stets deutlich von der Strategie zur Lohndifferen-
zierung unterschieden hat. Auch in fritheren Phasen steigender Arbeitslosigkeit ist immer
nur der globale Lohnanstieg gedimpft worden; die interregionale Lohnstruktur dagegen
blieb weitgehend unverindert.? Selbst das Aufbrechen des Nord-Siid-Gefilles im Verlauf
der siebziger und fristhen achtziger Jahre hat beispielsweise nic¢ h t dazu gefishrt, daB in der
Werftindustrie der Kiistenlinder die Tarifléhne langsamer stiegen als in der wiirttembergi-
schen Automobilindustrie,

Dic gegenwirtige Entwicklung liBe sich nur so deuten, daB die schlechte Arbeitsmarkelage
in den neuen Bundeslindern von den Gewerkschaften eindeutig als Regionalproblem
aufgefaBt wird und daher — wie dic Regionalprobleme friiherer Jahre auch — bei den
Lohnforderungen ignoriert wird. So gesehen ist das Gewerkschaftsverhalten heute durch-
aus konsistent mit ihrem Verhalten gestern; die Auswirkungen sind diesmal nur besonders
verheerend, weil die Arbeitsmarkeungleichgewichte zwischen Ost und West weit iiber das
hinausgehen, was frither an regionalen Ungleichgewichten zwischen Nord und Siid zu
beobachten war. Wenn diese Interpretation zutrifft, werden die Gewerkschaften unbeirrt
an threr Strategie der raschen Lohnnivellierung festhalten, ungeachtet dessen, wie sich die
Arbeitslosigkeit in den neuen Bundeslindern entwickelt,

Mit nennenswertem Widerstand miissen die Gewerkschaften derzeit kaum rechnen, da
ihnen keine ebenbiirtigen Partner auf der anderen Seite des Verhandlungstisches gegen-
iibersitzen. Die Arbeitgeberseite wird im wesentlichen von den Leitern der ehemals volks-
eigenen Betriebe vertreten, und diese miissen hiufig selbst um ihren Verbleib im Betrieb
bangen. Die Bereitschaft, sich auf harte Auseinandersetzungen mit der Belegschaft einzu-

¢ Zu den Gemeinsamkeiten und Unterschieden zwischen der Wihrungsreform 1948 und der Wihrungsunion
1990 vgl. Holger Schmieding, Die ostdeutsche Wirtschaftskrise: Ursachen und Lésungsstracegien. [nstituc
fir Welewireschaft, Kieler Arbeicspapiere, 461, Januar 1991,

7 Zur Theorie und Empirie des Zusammenhangs zwischen Gewerkschaftsverhalten und Arbeitslosigkeit siche
Michael Bruno, Jeffrey D. Sachs, Economics of Worldwide Stagflation. Cambridge 1985, Kapitel 9.
Wertvolle Hinweise zur Interpretation des Verhaftens der westdeutschen Gewerkschafien verdanke ich Karl-
Heinz Paqueé, dessen empirische Analysen zu diesem Thema allerdings bisher nur teilweise verdffensliche sind.
Vgl Karl-Heinz Paqué, Micro-Macro Links in West Germany's Unemployment. Insticut fiir Welcwireschaft,
Kieler Arbeitspapiere, 378, August 1989,
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lassen, wird unter solchen Umstinden gering sein. Ein Gleichgewicht der Krifte wird hier
etst erreicht sein, wenn die Privatisierung der ostdeutschen Betriebe weit vorangeschritten
ist.®

Umfrageergebnissen zufolge gehen die Lohnerh8hungen deutlich iiber das hinaus, was die
ostdeutsche Bevlkerung selbst als angemessen empfunden hitte.® Es wiire offenbar durch-
aus akzeptiert worden, wenn die Produktivititsunterschiede zumindest ansatzweise ihren
Ausdruck in Lohnunterschieden gefunden hitten. Sicherlich gab es — nicht zuletzt von der
Politk gefordert — hohe Erwartungen, relativ rasch westdeutschen Lebensstandard und
westdeutsches Einkommensniveau erreichen zu kénnen. Doch die villige Nivellierung der
regionalen Lohndifferenzen zwischen Ost- und Westdeutschland innerhalb weniger Jahre
war damit wohl kaum gemeint.

Fiir die etablierten Unternehmen in den ‘neven Bundeslindern werden die Konsequenzen
erst im Laufe der niichsten Jahre spiirbar, wenn die Tarifabschliisse des Jahres 1991 stufen-
weise umgesetze werden. Auf Neuinvestitionen wirken sie sich jedoch schon heute aus.
Investitionsprojekte werden iiblicherweise fiir eine Amortisationsperiode von zehn Jahren
oder linger kalkuliert. Wenn absehbar ist, daB die Léhne in Ostdeutschland in wenigen
Jahren Westniveau erreicht haben werden, wird schon heute nur noch in solche Arbeits-
plitze investiert, die in absehbarer Zeit auch bei der Produktivitit mit dem westdeutschen
Niveau mithalten kénnen. Die Frage, wie rasch die Produktivititsunterschiede abgebaut
werden kdnnen, wird damit zur Schiiisselfrage fiir die wirtschaftlichen Perspektiven der
neuen Bundeslinder.

Die Abschitzung des Produktividitsniveaus ostdeutscher Betriebe ist auch ein Jahr nach
Vollzug der Wihrungs- und Wirtschaftsunion immer noch schwierig. Nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes hat das Bruttoinlandsprodukt je Erwerbstitigen in den neuen
Bundeslindern im zweiten Halbjahr 1990 knapp 30 vH des entsprechenden Wertes in den
alten Bundesiindern erreicht., Dabei ist aber zu beriicksichtigen, daB im ostdeutschen
Bruttoinlandsprodukt in erheblichem Umfang Giiter enthalten sind, die unter marktwirt-
schaftlichen Bedingungen wohl kaum produziert worden wiren; andererseits ist auch die
Zahl der Erwerbstitigen nach oben verzerrt, weil sie auch die Kurzarbeiter umfaBit. Wie
der Salde dieser Verzerrungen ist, il sich kaum abschitzen. Die Berechnungen des
Statistischen Bundesamtes geben jedoch einen Anhaltspunkt fiir die Gréflenordnung des
tatsichlichen Produktivititsgefilles. Das Gefille hat vielfiltige Ursachen:

— Die Produktpalette der ostdeutschen Betriebe palit nicht zu den Erfordernissen interna-
tional offener Mirkte. Nachdem die ostdeutschen Konsumenten mit Einflihrung der
D-Mark die Wahl haben, ziehen sie es hiaufig vor, westliche Produkte zu konsumieren.1?

# Fiir die Ubergangsphase raten die Wirtschaftsforschungsinstitute in ihrer Gemeinschafisdiagnose deshalb zu
Recht dazu, die Arbeitgeberseite durch die Treuhand und nichse durch die Betriebsleicer vertreten zu lassen.

® Auf die Frage, ob die ostdeutschen Lohne deshalb so rasch gestiegen seien, weil es unfair gewesen wiire, wenn
sie so weit unter dem westdeutschen Niveau geblieben wiiren, reagierven nur 31 vH der befragten ostdeutschen
Arbeitskrifte mit Zustimmung, 57 vH dagegen mit Ablehnung. Dem Urteil, die Lohnabschliisse seien damit zu
erkliren, daB die Gewerkschaften so hart fiir LohnerhBhungen gekimpft haben, stimmten dagepgen 64 vH zu und
nur 22 vH lehnten es ab. Vgl George Akerlof, Andrew Rose, Janet Yellen, Helga Hessenius, ,East
Germany In From che Celd™. Brookings Papers on Economic Activity, 1991, H. 1, in Votbereitung.

10 Teilweise diirfte es dabei allerdings auch zu einem UberschieBen* gekommen sein, so daf8 Oscprodukee
kiinftig in manchen Bereichen wieder bessere Chancen gegeniiber Westpredukten haben diirften. Denn zum
einen ist der Reiz des Neuen mittlerweile lingst nicht mehr so grof} wie unmictelbar nach der Grenzéffnung, Und
zum anderen ist der Bedarf an langlebigen westlichen Konsumgiitern bei vielen zunichst einmal gedeckt {Autos,
Unterhaltungselektronik).
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Ahnliches gilt fiir viele Unternehmen, die nunmehr ihre Vorprodukte dort einkaufen
kénnen, wo sic thnen am giinstigsten erscheinen. Verschiirft wird die Lage durch den
weitgehenden Zusammenbruch der osteuropiischen Absatzmirkte, die fiir die DDR-
Wirtschaft traditionell ein hohes Gewiche hatten. Durch diese Nachfrageeinbriiche wird
zwar nicht die physische Produktivitit beeintrichtigt, aber die Wertproduktivitit ist
gegeniiber der Zeit vor dem Fall der Mauer dramatisch gesunken.

- Die Produktionsanlagen der meisten Betriebe sind veraltet und verschlissen, In den
Zeiten der zentralen Planwirtschaft wurden die Investitionsmittel eher willkiirlich in
bestimmte Schwerpunktindustrien gelenkt, die unter Versorgungs- und Autarkiege-
sichtspunkten innerhalb des RGW ausgewihlt wurden, nicht jedoch nach ihrer Rentabi-
licit. Zudem wurden auch bei Neuinvestitionen oftmals veraltete Technologien instal-
liert, da Innovationen im System der staatlichen Mengenplanung nur schwer
durchzusetzen waren und Devisen zur Beschaffung westlicher Investitionsgiiter knapp
waren.

- Den Arbeitskriften fehlen die Erfahrungen im Umgang mit modernen Technologien.
Das formale Ausbildungsniveau ist zwar in den neuen Bundeslindern im Durchschnitt
nicht schlechter als in den alten, aber die Berufspraxis wurde an einem obsoleten
Kapitalstock erworben. Wenn die Arbeicslosigkeit hoch bleibe, gibt es wenig Gelegen-
heit, sich die fehlenden Erfahrungen auf modernen Arbeitsplitzen anzueignen.

— Die Infrastruktur ist unzureichend ausgebaut und reparaturbediirftig. Derzeit wird
kriftig in die Telekommunikationsnetze und die Verkehrswege der neuen Bundeslinder
investiert, doch westdeutsche Standards sind nicht in wenigen Jahren zu erreichen. Im
Strafenbau etwa ist zllein flir die Planung und Genechmigung einer neuen Trasse ein
Zeitbedarf von zehn Jahren keine Seltenheit. Auch wenn das vom Bundesverkehrsmini-
ster eingebrachte ,,Beschleunigungsgesetz® eine gewisse Verkiirzung der Fristen bringen
wird, diirfte es Jahre dauern, bis die Engpisse beseitigt sind.

— Die staatliche Verwaltung steht mic der Ubernahme des westdeutschen Rechtssystems
vor vollig neuen Aufgaben, denen sie nur unzureichend gewachsen ist. Die Landesregie-
rungen und ihre nachgeordneten Behérden miissen v6llig neu aufgebaut werden, und
der Aufgabenbereich der Kommunen ist betrichtlich erweitert worden. Zu den man-
gelnden Kenntnissen bundesdeutscher Rechtsvorschriften kommt die geringe Erfahrung
bei selbstindigen Entscheidungen mit eigenem Ermessensspielraum hinzu.1!

Fiir die Altbetriebe sind es vor allem der Nachfrageeinbtuch und der Lohnschub, die ibre
Erlés-Kosten-Relation drastisch verschlechtern und ihre Uberlebenstihigkeit in Frage ge-
stelle haben.1? Fiir Neuinvestitionen dagegen ist derzeit die staatliche Verwaltung der

't Micclerweile hat sich auch das Problem der Eigentumsrechte zu einem Verwaltungsproblem hin entwickelt.
Nachdem die Bundesregierung mit dem Artikelgesetz die rechilichen Grundlagen dafiir geschaffen hat, Investi-
tionsvorhaben auch gegen den Willen der alten Eigentiimer durchzusetzen, und nachdem das Bundesverfassungs-
gericht in seiner Envscheidung vom 23, April 1991 die Verfassungskonformitie des Are. 143 GG bestitigt hac, liegt
¢s nunmehr bei den Behorden — insbesondere den Kommunen und der Treuhandanstalt — die erforderfichen
Investitionsbescheinigungen ziigig und unbiirokratisch auszustetlen, damic Neuvinvestitionen nicht durch den
Einspruch alter Eigentlimer blockiert werden. — Fiir eine ausfilhrliche Diskussion dieses Problemkreises siehe
Raimer Maurer, Birgic Sander, Klaus-Dieter Schmide, , Privatisierung in Ostdeutschland*’. In diesem
Heft.

'2 Eine empirische Abschitzung der Verinderung der Erlés-Kosten-Relation der Altbetriebe findet sich bei
Akerlof ecal., a.a, O,
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entscheidende kurzfristige EngpaB. Das Erwirtschaften westdeutscher Lohne wird aber
sowohl auf alten als auch auf neuen Arbeitsplitzen erschwert durch die Mingel in der
Infrastruktur und die nicht marktgerechte Qualifikation ostdeutscher Arbeitskrifte. So-
lange diese Probleme nicht gelése sind, werden der Investitionsschub und das Wirtschafts-
wunder in den neuen Bundeslindern auf sich warten lassen.

Strukturverzerrende Wirkungen der gegenwirtigen Forderpolitik

Angesichts rasch steigender Arbeitslosigkeit ist eine Flut von Programmen zur Férderung
der ostdeutschen Wirtschaft aufgelegt worden, die selbst fiir Eingeweihte kaum noch
{iberschaubar ist.!? Dominierend ist dabei die Gewihrung von Investitionszuschiissen bis
zur Hohe von 23 vH im Rahmen der ,,Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsserukear™, die mit den Investitionszuschiissen aus vielfiltigen anderen Forder-
programmen bis zu einer Gesamthéhe von maximal 33 vH kumuliert werden kdnnen.
Dariiber hinaus kénnen in den ersten finf Jahren Sonderabschreibungen von 50 vH in
Anspruch genommen werden. Nach Aussagen des Sachverstindigenrates kann sich daraus

ein Liquidititseffekt von bis zum 50 vH bereits im Jahr des Investitionszeitpunkts erge-
ben. 14

Ein betrichtliches Subventionselement ist auch in den Biirgschaften enthalten, die den
chemals volkseigenen Betrieben von der Treuhand gewihrt werden und die zumeist dazu
dienen, Kredite zur Abdeckung der laufenden Betriebskosten abzusichern. Insgesamt steht
der Treuhand dafiir ein Rahmen von 30 Mrd. DM zur Verfligung, der muttlerweile
weitgehend ausgeschipft ist. Diese Biirgschaften werden naturgemifl von denjenigen
Betrieben am stirksten in Anspruch genommen, die am wenigsten wettbewerbsfihig sind.
Gleiches gilt fiir die Liquidititshilfen, die aus dem Haushalt der Treuhand finanziert
werden und die mittlerweile ebenfalls cinen zweistelligen Milliardenbetrag erreicht haben
diirften.*®

Bei der gegenwirtig praktizierten Subventionspolitik fiir die neuen Bundeslinder werden
also nicht nur Neuinvestitionen, sondern auch strukturschwache Altbetriebe massiv gefor-
dert. Damit wird einerseits dem Aufbau {ibermiBig kapitalintensiver Produktionen mit
geringen Arbeitsplatzeffekten Vorschub geleistet; andererseits werden Uberreste der ehe-
maligen DDR-Wirtschaft als kostspieliges ,,Industriemuseum*® konserviert.

Nun gibt es sicherlich keinen Zweifel, dafi es die Neuinvestitionen sind, denen eine
entscheidende Rolle im TransformationsprozeB der ostdeutschen Wirtschaft zukommt.
Von daher, so kénnte argumentiert werden, miisse die Investitionsfrderung doch der
richtige Weg sein. Dabei wird aber iibersehen, daB jede Subvention, die sich positiv auf
die einzelwirtschaftliche Rencabilitic auswirkt, die private Investitionstitigkeit férdert. Die
Art der Subventionierung entscheidet nicht dariiber, ob {iberhaupt investiert wird, sondern
wie und wo investiert wird. Eine Subvention, die beim Produktionsfaktor Kapital ansetzt,
verzerrt die Investitionsanreize zugunsten kapitalintensiver Produktionen.1$

t2 Eimen Uberblick geben Deutsche Bundesbank, ,, Wirtschafisfsrderung in den neuen Bundeskindern®. Monats.
berichre, Vol. 43., 1991, H. 3, S. 15-26; Bundesregierung, Jahreswirtschaftsbericht 1991, Bonn 1991.

14 Sachverstindigenrar zur Begutachtung der gesamtwirtschafilichen Entwicklung, 2.2. O.
'S Eine austithrliche Bestandsanfnahme der Arbeit der Trenhandanstalt findet sich bei Maurer etal, a.a. O.

'* Im Rahmen der neoklassischen Produktionstheorie ¥aBt sich leicht zeigen, da der Subventionsbedarf je
Arbeitsplatz bei der Investiionstorderung héher ist als bei einer Subventionierung der Wertschdpfung oder des
Arbeitseinsatzes. Vgl Henning Klodt, Government Support for Restructuring the East German Economy.
Insticue fiir Welrwireschaft, Kicler Arbeitspapiere, 450, November 1990.
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Se diirfte die gegenwirtige Forderpolitik mic dazu beigetragen haben, daB gerade die
Unternehmen der Automobilindustrie die ersten waren, die sich zum Investieren in den
neuen Bundeskindern entschlossen haben. In den westdeutschen Werken dieser Industrie
berrdgt die durchschnirtliche Kapitalausstattung je Arbeitsplatz etwa 160 000 DM, im
Maschinenbau oder in der Elektrotechnik dagegen nur rund 100 000 DM.!7 Dies sind
Durchschnittswerte fiir die jeweiligen Industrien insgesamt, bei Neuinvestitionen liegen
die Werte merklich hdher. Die Volkswagen-AG beispielsweise wird eigenen Angaben
zufolge in Zwickau mit einem Investitionsvolumen von 4 Mrd, DM rund 7 000 Arbeits-
plitze schaffen; das entspricht einemn Kapitaleinsatz von fast 600 000 DM je Arbeitsplatz.

Eine weitere Konsequenz der einseitigen Orientierung der FdérdermaBnahmen an den
Neuvinvestitionen ist die vollige Vernachldssigung des Arbeitsplatzpotentials bereits beste-
hender Produktionsanlagen. Es mag zwar bezweifelt werden, dal es iiberhaupt in nennens-
wertern Umfang erhaltenswerte alte Anlagen gibt, auf denen westdeutsche Léhne erwirg-
schaftet werden kénnen. Es gibt aber keinen verniinftigen Grund, die alten Arbeitsplitze
zusitzlich gegeniiber neugeschaffenen Arbeitsplitzen zu diskriminieren. Der Produktions-
und Beschiftigungseinbruch in den ehemaligen DDR-Betrieben fillt damit schirfer aus,
als bei einer strukturneutralen Forderpolitik nGtig wire.

Durch die Erhaltungs- und SanierungsmaBnahmen der Treuhand wird dieser strukturver-
zerrende Effekt nur duflerst unzureichend kompensiert. Um den schockartigen Zusam-
menbruch der ehemals volkseigenen Betriebe zu verhindern, mul sie gerade jenen Betrie-
ben die meisten Finanzmittel zuweisen, die am wenigsten wettbewerbsfihig sind, bei
denen die Kluft zwischen Kosten und Erldsen also am gréBten ist. Eine strukturncutrale
Férderung, die allen Unternehmen offensteht, wiirde dagegen vor allem denjenigen unter
den Altbetrieben niitzen, die auf lingere Sicht noch am ehesten konkurrenzfihig sind. Als
Konsequenz dieser Forderschwerpunkee droht insgesamt gesehen die Gefahr, daB sich in
den neuen Bundeslindern eine duale Wirtschaftsstruktur herausbildet, die durch ein Ne-
beneinander hachmoderner, sachkapitalintensiver Neuanlagen und ineffizienter, nur durch
Dauersubventionen am Leben erhaltener Altanlagen geprigt ist.

Grenzen der Subventionspolitik

Die Wirtschaftsforderung fiir die neuen Bundestinder sollte primir darauf ausgerichtet
sein, den Ubergang zur Marktwirtschaft zu erleichtern und den Aufbau leistungsfihiger
Sttukturen voranzubringen. Der politische Druck geht derzeit allerdings eindeutig in die
andere Richtung. Insbesondere von der Treuhand wird erwartet, den Zusammenbruch
ineffizienter Betriebe aufzuhalten oder doch zumindest zu verlangsamen. Dahinter steht
offenbar die Vorstellung, daB die ostdeutsche Wirtschaft derzeit eine Durststrecke durch-
zustehen habe und daB es nur darum gehe, in der Ubergangsphase einen Produktivitits-
riickstand finanziell auszugleichen, der im Zuge des Autholprozesses ohnehin verschwin-
den wiirde. Beriicksichtigt wird dabei nicht, dall die Subventionspolitik selbst dem
Autholen bei der Produktivitit entscheidend im Wege stehen kann.

Wenn staatliche Subventionen gezielt dafiir eingesetzt werden, unrentable Produktionsbe-
reiche zu erhalten, wird damit auch das Produktivititsniveau dieser Bereiche konserviert.
Dicjenigen Betriebe, die gegenwirtig nicht in der Lage sind, kostendeckend zu arbeiten,
werden es auch kiinftig nicht sein, wenn ihnen der Staat den Zwang zum Strukturwandel
abnimmt. Zudem wird auf diese Weise die Neuansiedelung erschwert, denn Gewerbefli-

"7 Angaben fiir 1989 nach Statistisches Bundesamt, Fachserie 18: Volkswireschaftliche Gesamtrechnungen, Reihe
1.3: Konten und Standardeabellen, Hauptbericht 1989. Stuttgart 1990.
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chen bleiben blockiert, und die Umorientierung von Arbeitskriften wird behindert. Ge-
rade jetzt werden die Weichen am Arbeitsmarkt neu gestellt. Wer heute nicht den Ab-
sprung aus verkrusteten Strukturen schafft, wird es spiter schwer haben, den Anschiul3
zu finden. Strukturkonservierende MafBlnahmen sind kein geeignetes Mittel, die Zeit der
Anpassungskrise zu iiberbriicken; sic tragen im Gegenteil dazu bei, die Krise unnétig zu
verlingern.

Die Méglichkeiten des Staates, den Altbetrieben ihre Anpassungslast abzunehmen, sind
somit begrenzt. Erwigenswert wire allenfalls ein staatlicher Ausgleich fiir voriibergehende
Nachfrageausfille, dic aus einer zeitweisen Uberreaktion ostdeutscher Konsumenten oder
den Anlaufschwierigkeiten bei Marketing und Vertriebswesen resultieren.?® Wenn an eine
solche Subvention gedacht wird, sollte sie vom Umfang her vergleichsweise gering bemes-
sen, zeitlich eng befristet und an der .Héhe der Wertschiopfung orientiert sein. Einen
Vorschlag in diese Richtung hat unlingst Karl Schiller vorgelegt, der eine befristete
Mehrwertsteuerpriferenz fiir ostdeutsche Produkte vorsieht.!® Die Grundprobleme der
mangelnden Wettbewerbsfihigkeit ostdeutscher Unternehimen lassen sich mit derartigen
MabBinahmen allerdings nicht 13sen.

Doch auch den Neuinvestitionen kann die Subventionspolitik niche alle Steine aus dem
Weg riumen. Wie oben erlintert, liegt eine der grofiten Schwierigkeiten des Wirtschafts-
aufbaus in den neven Bundeslindern bei der ineffizienten staatlichen Verwaltung. Wer ein
neues Investitionsprojekt plane, kommt nicht umhin, vielfiltige Einzelheiten des Projektes
von staatlichen Behdrden genehmigen zu lassen, und zwar sowohl von Landes- als auch
von Kommunalbehdrden. Bei den verschiedenen Amtern stapeln sich derzeit die Antriige;
doch dem Verwaltungspersonal fehlen hiufig die Kenntnisse der einschligigen Rechtsvor-
schriften, und es ist verunsichert dariiber, wie weit sein Ermessungsspielraum im einzelnen
geht und wie dieser Spielraum in eigenverantwortliches Handeln umgesetzt werden kann.
Uberdies ist es fiir einen Verwaltungsbeamten allemal sicherer, eine Genehmigung im
Zweifel nicht zu erteilen, als sich der Gefahr auszusetzen, fiir voreilige Entscheidungen im
nachhinein zur Rechenschaft gezogen zu werden.

Einem potenticllen Investor, der an dieser Biirokratieklippe scheitert, niitzen auch die
groBziigigsten Subventionsprogramme nichts. Im Skonomischen Sinne herrsche zwischen
privatwirtschaftlichen Investitionen und staatlichen Verwaltungsleistungen eine strikte Li-
mitationalitit: Engpisse bei der Verwaltung zichen unweigerlich Einschrinkungen der
Investitionstitigkeit nach sich, unabhingig davon, welche finanzielle Unterstiitzung dem
Investor gewihrt wird. Abhilfe ist hier nur miglich durch eine rasche Verbesserung der
Verwaltungseffizienz; dic Subventionspolitik hat auf diesen Problembereich keinerlei Ein-
fluimaglichkeiten.

Differenzierter ist das Bild im Bereich der wirtschaftsnahen Infrastrukeur. Auch hier gibt
es Fille strikter Limitadonalitit, die durch Subventionen nicht zu iiberwinden sind. So
wird es kaum moglich sein, eme ostdeutsche Niederlassung von einer westdeutschen
Zentralc aus zu betreuen, wenn keine Telefonanschliisse verfiigbar sind. Auch die fehlende

1% Die Nachfrageaustille durch den Zusammenbruch der osteuropiischen Exportmirkee sind dagegen kein
voriibergehendes Problem, und zwar deshalb, weil die RGW-Linder vermutlich auch bei verbesserter Zahlungs-
fihigkeit nicht wieder zum alten System der bilateralen Tauschbeziehungen zuriickkehren werden. Wenn der
Staat — wic es bei den Werfren catsichlich geschieht — auch diesen Nachfrageriickgang kompensiert, legt er den
Grundstock fiir Dauersubventionen und behinderc den nétigen Strukturwandel.

1% Zum Schiller-Plan vgi. Frankfureer Allgemeine Zeitung, ,.0n den neuen Bundesiindern wird mic viel Auf~
wand gekleckert™, 23, April 1991, §, 15,
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Anbindung an kommunale Strom- und Wassernetze 148t sich nicht durch Subventionen
fiir ansiedlungswillige Unternehmen kompensieren. In anderen Bereichen, vor allem bei
den Verkehrsnetzen, wird durch den unzureichenden Ausbau die Neuinvestition jedoch
nicht ginzlich verhindert, sondern es wird lediglich die Effizienz und damit die Rentabilitit
unternehmerischer Aktivititen vermindert, und zwar sowohl bei Neuinvestitionen als
auch bei Altbetrieben. Derartige Effizienznachteile haben nichts mit der mangelnden
Strukturanpassung in den Unternehmen selbst zu tun. Staatliche Kompensationszahlungen
fir die Ubergangsperiode, die wieder wie beim Schiller-Plan an der Wertschépfung
ansetzen miifften, hitten damit auch keine strukturkonservierenden Nebenwirkungen.

Gegen eine derart motivierte Subventionspolitik gibt es allerdings zwei Einwinde: Erstens
sind die Probleme, um die es ‘dabei geht, eher kurz- und mittelfristiger Natur, und
voriibergehend gibt es ja durchaus noch einen Lohnriickstand gegeniiber Westdeutschland.
Zweitens konnte der politische Druck, die Ursachen der Probleme zu beseitigen, stark
abgeschwicht werden, So hat beispielsweise der Bundesverkehrsminister das Beschleuni-
gungsgesetz fiir den Ausbau der Verkehrsnetze nur gegen starken Widerstand (aus dem
politischen Raum und selbst aus der eigenen Biirokratie) durchsetzen kénnen. Hitten die
Gegner des Beschleunigungsgesetzes darauf verweisen kidnnen, dal die wirtschaftlichen
Konsequenzen des zégerlichen Ausbaus der Verkehrswege durch staatliche Subventionen
neutralisiert werden, wire thr Widerstand vermutlich noch grofer gewesen.

Staatlicher Handlungsbedarf bei der Qualifizierung

Das Problem der Qualifizierung ostdeutscher Arbeitskrifte ist gravierender, als es zunichse
den Anschein haben mag. Denn von den formalen Ausbildungsabschliissen her stehen die
Arbeitnehmer in den neuen Bundeslinder nicht schlechter da als die in den alten, eher sogar
besser. Immerhin verfiigen knapp 80 vH der ostdeutschen Arbeitskrifte iiber cine abge-
schlossene Berufsausbildung, bei den westdeutschen sind es nur 73 vH. Doch dies Human-
kapital hat mit dem Ubergang zur Marktwirtschaft viel von seinem Wert verloren:

— Mit der Skonomischen Entwertung des alten Kapitalstocks durch die schlagartige Ver-
anderung der relativen Preise wird auch das Fachwissen obsolet, das an diesem Kapital-
stock erworben worden ist. Die Relevanz wird deutlich an den Schwierigkeiten, die in
friheren Jahren bei der Integration ostdeutscher Ubersiedler in den westdeutschen
Arbeitsmarkt aufgetreten sind und die um so ausgepriagter waren, je hdher das formale
Qualifikationsniveau.2? Sie wird auch deutlich daran, daB die Pendler, die tiglich von
ihrem ostdeutschen Wohnsitz an einen westdeutschen Arbeitsplatz fahren, iiberwiegend
ungelernte Titigkeiten ausiiben, obwohl sie zumeist eine Berufsausbildung vorweisen
kénnen.

- Erschwert wird die Umstellung auf westliche Technik auch durch die relativ starke
Spezialisierung, die fiir das Berufsbildungssystem der DDR typisch war. Ein Hand-
werksmeister in den alten Bundeslindern beispielsweise muf} sich ein Fachwissen aneig-
nen, das zumeist wesentlich breiter angelegt ist als das in der Praxis tatsichlich genutzte
Wissen. Dies wird gelegentlich als tiberfliissiger Ballast empfunden, erleichtert aber die
Anpassung, wenn sich Technologien und Berufsbilder wandeln. Ein Industriemeister in
der DDR dagegen wurde nur fiir eng abgegrenzte Titigkeitsbereiche aus seinem Fach-
gebiet ausgebildet; wenn diese Titigkeit im Strukeurwandel wegfille, verliert auch die

2 Vel. Hans Hofbauer, ,,Die berufliche Eingliederung von Ubersiedlern aus der DIDR und Berlin (Ost)”.
Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Vol. 18., 1985, H. 3, 8. 340355,
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Ausbildung ihren Wert. Ahnliche Unterschiede im Qualifizierungsprofil gibt es bei der
Lehrlingsausbildung, aber auch im Fachschul- und Hochschulbereich.2!

— SchlieBlich unterscheiden sich die organisatorischen und sozialen Qualifikationsanforde-
rungen einer sozialistischen Planwirtschaft von denen einer Markewirtschaft. Die Orien-
tierung an den Anforderungen der Kunden sowie die fortwihrende Suche nach Mog-
lichkeiten zur effizienteren Gestaltung der Arbeitsabliufe spielten in der Planwirtschaft
nur eine untergeordnete Rolle; wichtig war es dagegen, mit den Unzulinglichkeiten
¢ciner starren Mengenplanung zurechtzukommen, um beispiclsweise Engpisse bei Mate-
rial- und Ersatzeeillieferungen durch improvisatorisches Geschick auszugleichen, Markt-
orientierte Verhaltensweisen, die fiir westdeutsche Arbeitskrifte lingst selbstverstandlich
sind, miissen von ostdeutschen Arbeitskriften hiufig erst schrittweise erlernt werden.

All diese Faktoren tragen dazu bei, daB3 ostdeutsche Arbeitskrifte in der Regel selbst auf
Arbeitsplitzen, deren Ausstattung westdeutschen MaGstaben entspricht, zumindest in der
Anlaufphase keine westdeutschen Lohne erwirtschaften kénnen. Fiir die Uberwindung
solcher Schwierigkeiten wird es in den seltensten Fillen notwendig sein, nochmals eine
komplette Berufsausbildung zu durchlanfen. Die aus dem Systern der DDR mitgebrachten
Kenntnisse bieten oftmals eine gute Basis, die allerdings ausgebaut werden mufl. Die
Anpassung der vorhandenen Qualifikationen an westliche Verhiltnisse diirfte am chesten
in der beruflichen Praxis selbst zu erreichen sein. Voraussetzung fiir ein solches ,,training
on the job* ist freilich, daf3 der Einstieg in die marktwirtschaftlich geprigte Arbeitswelt
iiberhaupt gelingt.

Es ist kaum damit zu rechnen, daf die Unternchmen in groflem Umfang bereit sein
werden, die anfallenden Lernkosten seibst zu finanzieren; denn hier geht ¢s um- andere
GréBenordnungen als etwa bei der Einarbeitung neueingestellter westdeutscher Arbeits-
krifte. Zudem miissen sie stets damit rechnen, daf3 die Ertrige der Qualifizierung bei
anderen Unternehmen anfallen, wenn der Arbeitnehimer spiter den Arbeitsplatz wechselt.
Fiir alle Unternehmen zusammengenommen mdgen sich derartige Vor- und Nachteile
zwar die Waage halten, aber fiir jedes einzelne von thnen ist es rational, sich als ,, free-rider”
zu verhalten und darauf zu vertrauen, dal} die Ausbildungskosten von anderen Unterneh-
men iibernommen werden.

Ein entscheidendes institutionelles Hemmnis fiir den Erwerb neuer Qualifikationen ist die
Kurzarbeiterregelung, die die Arbeitnehmer dazu zwingt, in ihren alten Betrieben zu
bleiben, wenn sie ihre Leistungsanspriiche nicht verlieren wollen. Auch Fortbildungsmal-
nahmen, die von diesen Betrieben fiir die Kurzarbeiter angeboten werden, kénnen das
Problem nicht losen, denn es geht ja gerade um solche Qualifikationen, die in den Altbe-
trieben nie gefragt waren. Ahnlich skeptisch sind die Qualifizierungseffekte von Arbeitsbe-
schaffungsmafBnahmen und Beschiftigungsgesellschaften einzuschitzen, da die dort durch-
gefiihreen Arbeiten zwangsktiufig marktfern sein miissen, wenn sie nicht privatwirtschafili~
chen Unternchmen die Nachfrage abgraben sollen. Marktgerechte Qualifikationen lassen
sich nur auf rentablen Arbeitsplitzen erwerben, und der Zugang zu solchen Arbeitsplitzen
kann nur gelingen, wenn die ostdeutschen Arbeitskrifte auf dem gesamtdeutschen Arbeits-
markt konkurrenzfihig sind.

21 Fiir eine ausfithrlichs Dokumensation des Berufsbildungssystems det DDR vgl. Wolf-Dieter Gewande,
Anerkennung von Ubersiedlerzeugnissen. Berufliche Bildung und berufliche Qualifikation in der Deusschen
Demokratischen Republik. Bundesinstitut fiir Berufsbildung, Berlin 1990.
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Anders als bei den oben diskutierten Problemen der Infrastruktur und der staatlichen
Verwaltung kann beim Qualifizierungsproblem nicht darauf vertraut werden, dal es sich
im Laufe der Zeit gleichsam automatisch auflésen wird. Ein ostdeutscher Arbeitnehmer,
der heute keinen Zugang zu einem rentablen Arbeitsplatz findet, wird auch morgen noch
die gleichen Qualifizierungsdefizite aufweisen. Da die Tariflshne weiter steigen, werden
seine Einstellungschancen immer geringer. Wenn es dagegen gelingt, diesen Arbeitnehmer
mit staatlicher Unterstiitzung in ein Beschiftigungsverhiltnis hineinzubringen, wird sein
Wettbewerbsnachteil gegeniiber westdeutschen Kollegen durch das training on the job
abgebaut, und der Bedarf an staatlichen Unterstiitzungszahlungen geht automatisch zu-
riick. Mit einer voriibergehenden Anschubfinanzierung des Arbeitseinsatzes kdnnte der
Staat somit e¢ine dauerhafte Verminderung der Arbeitslosigkeit und damit auch der Sozial-
transfers erreichen,

Das Modell der Qualifizierungsgutscheine

Ein marktwirtschaftlich orientierter Ansatz, das training on the job staatlich zu férdern, ist
die Ausgabe von Qualifizierungsgutscheinen, wie sie bereits vor Jahresfrist in dieser Zeit-
schrift vorgeschlagen worden ist.?2 Die Grundidee dabei ist, den betroffenen Personen, um
deren Arbeitsmarktchancen es geht, einen mdoglichst groflen Gestaltungsspielraum zu
geben, wie und wo sie die bendtigte Qualifikation erwerben wollen. Anstatt von staatli-
cher Seite festzulegen, welche der qualifizierungsbereiten Unternehmen, Beschifi-
gungsgesellschaften oder Umschulungs- und Fortbildungseinrichtungen in welchem Um-
fang gefSrdert werden — so das Argument —, sollten die Arbeitskrifte selbst entscheiden,
wo fiir sie die Chancen zum Erwerb marktgerechter Qualifikationen am gréfiten sind. Die
Anbieter von QualifizierungsmafBnahmen miissen sich dann im Wettbewerb untereinander
um diese Gutscheine bemiihen.

Auf diese Weise wiirde sich auch herausstellen, ob die im vorangegangen Abschnitt
vertretene These, daf} das Qualifizierungsproblem ostdeutscher Arbeitskrifte in erster Linie
ein Problem der mangelnden Berufspraxis unter marktwirtschaftlichen Bedingungen ist,
tatsichlich zutrifft. In diesem Falle wiirden die Qualifizierungsgutscheine wahrscheinlich
hauptsichlich als ,,Eintrittsgeld* in Produktionsunternchmen genutze, mit dem der jewei-
lige Arbeitgeber die Lernkosten in der Anlaufphase finanzieren kann. Wer sich dagegen
keine Hoffnungen auf einen kiinftigen Arbeitsplatz in seinem urspriinglich erlernten Beruf
macht, wird seine Gutscheine vermutlich eher bei auBerbetrieblichen Unschulungseinrich-
wngen einldsen.23

Es gibt unterschiedliche Moglichkeiten, wie dies Gutscheinsystem konkret ausgestaltet
werden kann. Ein praktikabler Vorschlag dazu ist unlingst von Horst Siebert vorgelegt
worden.2* Er sieht vor, jedem Arbeitnehmer, der seit vier Wochen arbeitslos ist, zehn

2 Henning Klodt, ,Arbeitsmarkcpolitik in der DDR: Vorschlige fiir ein Qualifizierungsprogramm®. Die
Weltwirtschafe, 1990, H. 1, §. 7890,

3 Dahinter sceht letzelich die Vorstellung, daf} die Betroffenen selbst 2t besten beurteilen kénnen, welche Art
von Qualifizierung in ihrem konkreten Fall am sinnvollsten ist. Dagegen wird hiufig eingewande, da} die
marktwirtschaftlich unerfahrenen ostdeutschen Arbeitskrifte doch gar keinen Uberblick dariiber hiitten, wo ihre
Zukunfischancen liegen und daB sie mit solchen Entscheidungen véllig iiberfordert wiren. Doch abgesehen
davon, ob denn die ostdentschen Biirger tatsichlich so unmiindig sind, bleibt auch bei dem System der Qualifi~
zierungsgutscheine die Maglichkeit offen, eine intensive Arbeicsmarktberatung durch die Bundesanstalt fiir
Arbeit durchzufiihren. Die Nachfrage nach solchen Beratungsleistungen diirfte sogar zunehmen, wenn dem
Einzelnen mehr Optionen erdifner werden.

¥ Horst Siebert, ,Brauchbares Konzept der Qualifizierungsgutscheine*. Handelsblatt, 3. Juni 1991, S, 8.
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namentlich gekennzeichnete und nicht iibertragbare Coupons auszuhindigen, die jeweils
auf einen Monatsbetrag von 1 000 DM ausgestellt sind. Diese Coupons kénnen zu einem
beliebigen Zeitpunkt bei einem ostdeutschen oder westdeutschen Arbeitgeber, bei einer
Beschiftigungsgesellschaft oder bei einer staatlich anerkannten Fortbildungs- oder Um-
schulungseinrichtung eingereicht werden — nur nicht bei jenem Arbeitgeber, der den
Arbeitslosen zuvor beschifiigt hat. Die Empfinger der Coupons erhalten den Nennwert
vom Finanzamt erstattet, wenn nachgewiesen wird, daf3 mit dem betreffenden Arbeitslo-
sen ein Arbeits- oder Ausbildungsvertrag abgeschlossen worden ist. Diese Vertrige geben
den Arbeitnehmern einen Anspruch auf regulire Entlohnung bzw. auf die wihrend der
Umschulung gewihrte Arbeitslosenunterstiitzung. Die Arbeitslosen haben die Wahl, ob
sie gleich iiber den gesamten Zeitraum von zehn Monaten gefdrdert werden wollen oder
ob sie einige Coupons fiir den Fall einer erneuten Arbeitslosigkeit in spiteren Jahren
zuriickbehalten wollen. Bei der Einlosung der Coupons iibernehmen sie die Verpflichtung,
zu einem spiteren Zeitpunkt 10 vH des Nennwertes zuriickzuzahlen.

Die Idee dieser Ausgestaltungsmerkmale Fiit sich wie folgt zusammenfassen:

— Die Bedingung der vorangegangenen Arbeitslosigkeit hat hauptsichlich fiskalische
Griinde, da die Ausgabe von Qualifizierungsgutscheinen an alle ostdeutschen Arbeits-
krifte erheblich teurer wiirde. Sie kann natiirlich dazu verleiten, bewult aus einem
Beschiftigungsverhiliis auszuscheiden, um den Anspruch auf Zuteilung von Coupons
zu erwerben. Damit kdnnen jedoch auch Vorteile verbunden sein, insbesondere dann,
wenn es dadurch gelingt, ostdeutsche Arbeitskriifte rascher aus unrentablen Strukturen
herauszul8sen. Es ist kaum zu erwarten, daBl Erwerbstdtige, die iiber einen langfristig
sicheren Arbeitsplatz verfligen, in nennenswerter Zahl um der Erlangung dieses befriste-
ten Vorteils willen das Risiko der Arbeitslosigkeit auf sich nehmen werden. Auch die
Gefahr, dalb die Unternehmen ihre vorhandenen Arbeitskrifte durch Arbeitslose erset-
zen, ist gering, da dies mit den herrschenden Kiindigungsschutzbestimmungen nicht
vereinbar ist.

— Der Ausschlul der Maglichkeit, die Coupons beim bisherigen Atbeitgeber cinzurei-
chen, hat zwei Griinde: Zum cinen liegt der Hauptzweck des Gutscheinsystems bei dem
Erwerb zusitzlicher Qualifikationen in der beruflichen Praxis, und es ist zu vermuten,
daB} die im alten Betrieb m&glichen Lerneffekte bereits vor Eintritt in die Arbeitslosig-
keit weitgehend realisiert worden sind. Zum anderen diirfte nur so zu verhindern sein,
daB manche Betriebe ihre gesamte Belegschaft fiir vier Wochen in Zwangsurlaub
schicken, um anschlieBend die Qualifizierungsgutscheine ihrer riickkehrenden Arbeits-
krifte als reine Lohnsubvention zu miBbrauchen. Gewisse Abgrenzungsprobleme gibt
es bei der Frage, inwieweit von westlichen Firmen iibernommene Betriebe noch als alte
Arbeitgeber einzustufen sind. Hier wird die Einlésung von Qualifizierungsgutscheinen
ehemaliger Micarbeiter pragmatisch davon abhingig gemacht werden miissen, ob mit
der Betriebsiibernahme eine Reorganisation und Modernisierung der Produktions-
abliufe verbunden ist und ob daher mit der Entstehung neuer Qualifikationspotentiale
zu rechnen ist.

— Die teilweise Riickzabhlungsverpflichtung soll das Eigeninteresse der Anspruchsberech-
tigten an der optimalen Verwendung der Gutscheine stirken. Wenn es gelingt, ihnen die
Zusammenhinge zwischen beruflicher Qualifikation und langfristigen Arbeitsmarkt-
chancen hinreichend bewul}t zu machen, werden sie selbst darauf achten, die Coupons
nicht vorschnell fiir Arbeitsmoglichkeiten mit geringen Qualifizierungsaussichten aus
der Hand zu geben. Dann kénnte auf eine formale Priifung durch den Staat, ob und
inwieweit die geforderten Beschiftigungsverhiltnisse tatsiachlich einen Qualifizierungs-
effekt haben, weitgehend verzichtet werden.
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Falls die Schitzungen aus der Gemeinschaftsdiagnose der Wirtschaftsforschungsinstitute
zutreffen, nach denen mit dem Auslaufen der Kurzarbeiterregelung zum Jahresende 1991
die Zahl der Arbeitslosen in Ostdeutschland auf rund 3,5 Millicnen ansteigt, und falls alle
Arbeitslosen ihre Coupons in Anspruch nehmen, wire der Finanzbedarf fiir das System der
Quahfizierungsgutschein mit etwa 35 Mrd. DM zu veranschlagen. Die Beanspruchung der
Sffentlichen Kassen wiirde sich allerdings auf einen lingeren Zeitraum verteilen, da ver-
mutlich nicht alle Coupons sofort eingereicht witrden. Wenn im gleichen Zuge die gegen-
wirtig laufenden Programme zur Investitionsf3rderung und die impliziten Erhaltungssub-
ventionen der Treuhandanstalt abgebaut wiirden, kénnte auf diese Weise das Subventions-
volumen fiir die ostdeutsche Wirtschaft insgesamt sogar gesenkt werden.

Das System der Qualifizierungsgutscheine ist natiirlich kein Allheilmittel, von dem die
vollstindige Lésung der Arbeitsmarktprobleme in den newuen Bundeslindern erwartet
werden kann. Insbesondere die weit {iberzogenen Lohnabschliisse der letzten Tarifrunde
lassen sich dadurch auch nicht annihernd kompensieren. Hier ist ein Nachverhandeln
dringend erforderlich. Es wire zu erwigen, die Einfilhrung der Qualifizierungsgutscheine
im Rahmen einer , konzertierten Aktion* als Gegenleistung dafiir anzubieten, dal} die
vorgesehene Nivellierung der Lohnunterschiede zwischen Ost und West zuriickgenom-
men, zumindest aber zeitlich spiirbar gestreckt wird,

103



